
WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 19 września 2023 r.
            WNP-I.4131.203.2023

Rada Gminy Opinogóra Górna

ul. Zygmunta Krasińskiego 4

06 – 406 Opinogóra Górna 

Rozstrzygnięcie nadzorcze

Działając na podstawie art. 91 ust. 1, w związku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorządzie 

gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40, 572, 1463 i 1688)

stwierdzam nieważność

uchwały Nr LIII/358/2023 Rady Gminy Opinogóra Górna z 28 lipca 2023 r. „w sprawie miejscowego 

planu zagospodarowania przestrzennego gminy Opinogóra Górna dla fragmentu miejscowości 

Władysławowo II”, w części ustaleń:

 § 19 ust. 2 pkt 2, w zakresie sformułowania: „(…) pow. działki (…)”;

 § 19 ust. 2 pkt 2 lit. a, w zakresie sformułowania: „(…) pow. działki (…)”;

 § 19 ust. 3, w odniesieniu do trybu podziału.

Uzasadnienie

Na sesji 28 lipca 2023 r. Rada Gminy Opinogóra Górna podjęła uchwałę Nr LIII/358/2023 

„w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Opinogóra Górna dla 

fragmentu miejscowości Władysławowo II”, którą doręczono organowi nadzoru 22 sierpnia 2023 r. 

przy piśmie Wójta Gminy Opinogóra Górna z 17 sierpnia 2023 r., znak: RIOŚ.P.6722.1.2021.

Uchwała została podjęta na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5, art. 41 ust. 1 ustawy o samorządzie 

gminnym oraz na podstawie art. 20 ust. 1 i art. 34 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu 

i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2023 r. poz. 977, z późn. zm.), zwanej dalej „ustawą 

o p.z.p.”.  W wyniku dokonanej analizy prawnej organ nadzoru skierował do Rady Gminy Opinogóra 

Górna zawiadomienie o wszczęciu postępowania nadzorczego z 5 września 2023 r., znak: 

WNP-I.4131.203.2023.

Stosownie do zapisów art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania 

przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., 
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przez organ stanowiący gminy, tj. radę gminy. Artykuł 94 Konstytucji RP stanowi, że organy 

samorządu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rządowej, na podstawie i w granicach 

upoważnień ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiają akty prawa miejscowego obowiązujące 

na obszarze działania tych organów, a zasady i tryb wydawania aktów prawa miejscowego 

określa ustawa. W przypadku aktów prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, 

tj. w odniesieniu do miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, regulację zasad i trybu 

ich sporządzania, określa ustawa o p.z.p.

W myśl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., kształtowanie i prowadzenie polityki przestrzennej 

na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania 

przestrzennego gminy oraz miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego należy do zadań 

własnych gminy. Biorąc pod uwagę powyższe oraz mając na uwadze dyspozycję art. 20 ust. 2 ustawy 

o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowości czy słuszności 

dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnięć, lecz 

ogranicza się jedynie do badania zgodności z prawem podejmowanych uchwał, a zwłaszcza 

przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, określonej ustawą, procedury planistycznej.

Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawę do stwierdzenia nieważności uchwały rady 

gminy w całości lub w części stanowi istotne naruszenie zasad sporządzania planu miejscowego, 

istotne naruszenie trybu jego sporządzania, a także naruszenie właściwości organów w tym zakresie. 

Zasady sporządzania aktu planistycznego dotyczą problematyki merytorycznej, która związana jest 

ze sporządzeniem aktu planistycznego, a więc jego zawartością (część tekstowa, graficzna). 

Zawartość aktu planistycznego określona została w art. 15 ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb uchwalenia planu, określony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi się do kolejno 

podejmowanych czynności planistycznych, określonych przepisami ustawy, gwarantujących 

możliwość udziału zainteresowanych podmiotów w procesie planowania (poprzez składanie 

wniosków i uwag) i pośrednio do kontroli legalności przyjmowanych rozwiązań w granicach 

uzyskiwanych opinii i uzgodnień. Organ nadzoru zobowiązany jest do badania zgodności uchwały 

ze stanem prawnym obowiązującym w dacie podjęcia przez radę gminy uchwały i w przypadku 

stwierdzenia naruszenia prawa, do podjęcia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji 

w tym zakresie.

Zgodnie z treścią ustaleń zawartych w § 19 ust. 2 pkt 2 lit. a uchwały, w brzmieniu: „Zasady 

ochrony i kształtowania ładu przestrzennego oraz zasady kształtowania krajobrazu dla terenu 

funkcjonalnego oznaczonego na rysunku planu symbolem MN1 i MN2: (…) 2. Parametry i wskaźniki 

kształtowania zabudowy: (…) 2) maksymalna powierzchnia zabudowana - 50% pow. działki, 

a) minimalna powierzchnia biologicznie czynna - 40% pow. działki,”, podczas gdy z redakcji 
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znowelizowanego art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wynika, że wszystkie wskaźniki w zakresie 

zasad kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, z woli samego ustawodawcy, odnoszą 

się do powierzchni działki budowlanej, nie zaś do powierzchni „działki”.

Plan miejscowy sporządzany na podstawie ustawy o p.z.p., powinien stosować przepisy 

zawarte w tej ustawie. Oznacza to konieczność formułowania ustaleń, m.in. w zakresie zasad 

kształtowania zabudowy oraz wskaźników zagospodarowania terenu, w dostosowaniu do zakresu 

pojęciowego określonego na potrzeby tej ustawy. W związku z powyższym, ustalenia planu 

miejscowego dotyczące ww. wskaźnika powierzchni biologicznie czynnej, a także powierzchni 

zabudowy, powinny zostać ustalone w odniesieniu do ustawowej definicji „działki budowlanej”, 

określonej w art. 2 pkt 12 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: „Ilekroć w ustawie jest mowa o: (…) 12) 

„działce budowlanej” – należy przez to rozumieć nieruchomość gruntową lub działkę gruntu, której 

wielkość, cechy geometryczne, dostęp do drogi publicznej oraz wyposażenie w urządzenia 

infrastruktury technicznej spełniają wymogi realizacji obiektów budowlanych wynikające 

z odrębnych przepisów i aktów prawa miejscowego;”.

Należy bowiem wskazać, iż art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. zmieniony został przez art. 1 

pkt 4 lit. a ustawy z 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym, ustawy o Państwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytków 

i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 130, poz. 871), nadając mu dla procedur rozpoczętych z dniem 

21 października 2010 r. brzmienie: „W planie miejscowym określa się obowiązkowo: (…) 6) zasady 

kształtowania zabudowy oraz wskaźniki zagospodarowania terenu, maksymalną i minimalną 

intensywność zabudowy jako wskaźnik powierzchni całkowitej zabudowy w odniesieniu 

do powierzchni działki budowlanej, minimalny udział procentowy powierzchni biologicznie czynnej 

w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej, maksymalną wysokość zabudowy, minimalną 

liczbę miejsc do parkowania i sposób ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektów.”. 

Przepis ten podlegał również dalszym modyfikacjom, m.in. z uwagi na kwestię karty parkingowej. 

Ustawa o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy 

o Państwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami, 

jednoznacznie przesądziła z jednej strony, że obowiązujące w dniu wejścia w życie ustawy miejscowe 

plany zagospodarowania przestrzennego zachowują swoją moc obowiązującą (art. 4 ust.1) oraz, 

że do miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, w stosunku do których podjęto 

uchwałę o przystąpieniu do sporządzania lub zmiany planu, a postępowanie nie zostało zakończone 

do dnia wejścia w życie ustawy, stosuje się przepisy dotychczasowe (art. 4 ust. 2).

Powyższe oznacza, że z woli samego ustawodawcy dla procedur rozpoczętych przed 

21 października 2010 r. nie ma możliwości stosowania obecnego brzmienia przepisu art. 15 ust. 2 
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pkt 6 ustawy o p.z.p. i odwrotnie, dla procedur rozpoczętych po tej dacie istnieje obowiązek 

stosowania przepisów w ich obecnym brzmieniu. Organ nadzoru wskazuje, że skoro 

w przedmiotowej sprawie uchwała o przystąpieniu do sporządzania planu miejscowego została 

podjęta 11 grudnia 2020 r., to w tej sytuacji tym bardziej Rada Gminy Opinogóra Górna nie może 

„wybierać” sobie trybu oraz brzmienia przepisów, które stosuje dla takich procedur, jak również 

nie ma podstaw do ich interpretacji.

Biorąc pod uwagę powyższe przepisy intertemporalne oraz fakt, iż uchwalając plan Rada 

Gminy Opinogóra Górna w sposób niewłaściwy zastosowała nowe brzmienie art. 15 ust. 2 pkt 6 

ustawy o p.z.p., do czego nie miała prawa, niezbędne jest stwierdzenie nieważności wskazanej 

powyżej części tekstowej uchwały, w zakresie, o którym mowa w sentencji niniejszego 

rozstrzygnięcia nadzorczego, jako w istotny sposób naruszające zasady sporządzania planu 

miejscowego.

Podsumowując należy stwierdzić, iż w przedmiotowej sprawie niezbędne jest zatem 

stosowanie wprost dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., nie zaś mającego zastosowanie 

w przedmiotowej sprawie, § 4 pkt 6 rozporządzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. 

w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. 

U. Nr 164, poz. 1587), dopuszczającego określenie powierzchni zabudowy, a także powierzchni 

biologicznie czynnej w odniesieniu do działki, bądź terenu, bowiem regulacja przepisu 

wykonawczego stanowi konkretyzację pierwotnego brzmienia ustawy o p.z.p., przy czym co istotne 

pozostaje ona w kolizji z aktualnym brzmieniem art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. Tak więc dla 

nowych procedur planistycznych (w rozumieniu: rozpoczętych po 21 października 2010 r.) wszelkie 

parametry i wskaźniki kształtowania zabudowy i zagospodarowania terenu winny odnosić się do 

działki budowlanej, zaś „stare procedury” winny wypełniać normę wynikającą z § 4 pkt 6 

rozporządzenia wykonawczego do ustawy o p.z.p.

Organ nadzoru wyjaśnia, iż pojęcie „działka budowlana”, nie jest pojęciem tożsamym 

z pojęciem „działka”. Definicja „działki budowlanej” określona została przez ustawodawcę w art. 2 

pkt 12 ustawy o p.z.p., przez którą należy rozumieć „nieruchomość gruntową lub działkę gruntu, 

której wielkość, cechy geometryczne, dostęp do drogi publicznej oraz wyposażenie w urządzenia 

infrastruktury technicznej spełniają wymogi realizacji obiektów budowlanych wynikające 

z odrębnych przepisów i aktów prawa miejscowego”.

Zgodnie z ustawą z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (Dz. U. z 2023 r. poz. 

344, z późn. zm.), przez:

https://sip.lex.pl/#/search-hypertext/17027058_art(2)_1?pit=2023-02-24
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 „nieruchomość gruntową” – należy rozumieć grunt wraz z częściami składowymi, 

z wyłączeniem budynków i lokali, jeżeli stanowią odrębny przedmiot własności (vide art. 4 

pkt 1 ustawy o gospodarce nieruchomościami);

 „działkę gruntu” – należy rozumieć niepodzieloną, ciągłą część powierzchni ziemskiej 

stanowiącą część lub całość nieruchomości gruntowej (vide art. 4 pkt 3 ustawy o gospodarce 

nieruchomościami).

Pojęciu „nieruchomość gruntowa” zawartej w ustawie o gospodarce nieruchomościami należy  

nadać również znaczenie, które wynika z definicji zawartej w art. 46 § 1 ustawy z 23 kwietnia 

1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2023 r. poz. 1610, z późn. zm.), co oznacza, iż nieruchomość 

gruntowa obejmuje jedną lub więcej działek gruntu należących do tego samego właściciela, 

przy czym działki te nie muszą ze sobą sąsiadować, powinny być natomiast wpisane do tej samej 

księgi wieczystej. Natomiast termin „działka gruntu” zdefiniowany w art. 4 pkt 3 ustawy 

o gospodarce nieruchomościami, nie jest tożsamy z pojęciem nieruchomości gruntowej, która może 

składać się z oddalonych od siebie części gruntu. Pojęcie działki gruntu w rozumieniu ustawy 

o gospodarce nieruchomościami należy odnieść do działki ewidencyjnej, którym to pojęciem 

posługują się przepisy ustawy z 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. z 2023 r. 

poz. 1752, z późn. zm.) oraz przepisy rozporządzenia Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii 

z 27 lipca 2021 r. w sprawie ewidencji gruntów i budynków (Dz. U. z 2021 r. poz. 1390, z późn. zm.).

Zgodnie z art. 2 pkt 8 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne, „Ilekroć w ustawie jest mowa 

o: (…) 8) ewidencji gruntów i budynków (katastrze nieruchomości) – rozumie się przez to system 

informacyjny zapewniający gromadzenie, aktualizację oraz udostępnianie, w sposób jednolity 

dla kraju, informacji o gruntach, budynkach i lokalach, ich właścicielach oraz o innych podmiotach 

władających lub gospodarujących tymi gruntami, budynkami lub lokalami;”. Skoro na mocy art. 21 

ww. ustawy, dane zawarte w ewidencji gruntów i budynków stanowią podstawę planowania 

gospodarczego, planowania przestrzennego, oznaczania nieruchomości w księgach wieczystych, 

jak również gospodarki nieruchomościami, to zastosowanie mieć również będzie § 7 ust. 1 

rozporządzenia w sprawie ewidencji gruntów i budynków, w brzmieniu: „1. Działkę ewidencyjną 

stanowi ciągły obszar gruntu, położony w granicach jednego obrębu ewidencyjnego, jednorodny pod 

względem prawnym, wydzielony z otoczenia za pomocą granic działek ewidencyjnych.”.

Egzegeza przytoczonych powyżej przepisów prowadzi do wniosku, że obie te definicje łączy 

ciągłość gruntu, jako części powierzchni ziemskiej, oraz jednorodność prawna pod względem 

podmiotowym. Oczywisty jest więc wniosek, że pojęcie nieruchomości nie jest tożsame 

z pojęciem działki ewidencyjnej, jako najmniejszej jednostki powierzchniowej podziału kraju 

dla celów ewidencji. Tymczasem, w ww. ustaleniach planu miejscowego, dotyczących zasad 
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i warunków scalania i podziału nieruchomości, uchwałodawca operuje pojęciem „działek 

budowlanych”, co oznacza, iż nie jest to pojęcie tożsame z pojęciem „działka”. 

Pogląd organu nadzoru w tym zakresie jest zbieżny z poglądami judykatury, w tym 

wyrażonymi w wyrokach Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z:

 16 grudnia 2016 r., sygn. akt II OSK 2749/16, w którym Sąd stwierdził: „Zawarte w § 4 pkt 6 

rozporządzenia ustalenia dotyczące parametrów i wskaźników kształtowania zabudowy oraz 

zagospodarowania terenu powinny zawierać w szczególności określenie linii zabudowy, 

wielkości powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni działki lub terenu, w tym udziału 

powierzchni biologicznie czynnej, a także gabarytów i wysokości projektowanej zabudowy oraz 

geometrii dachu. Słusznie Sąd I instancji zauważył, że przepis § 4 pkt 6 rozporządzenia Ministra 

Infrastruktury operuje pojęciami „działki lub terenu”, lecz jest to jednak przepis wykonawczy 

do ustawy, który odnosi się do pierwotnego brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy. W ślad 

za przeprowadzoną nowelizacją ustawy nie przeprowadzono zmiany rozporządzenia 

wykonawczego do tej ustawy. Zatem oczywistym jest, że pierwszeństwo w tym zakresie mają 

przepisy ustawy.”;

 6 czerwca 2017 r., sygn. akt II OSK 460/17, w którym Sąd stwierdził: „Rację ma skarżący 

kasacyjnie, że w przedmiotowej sprawie niezbędne jest stosowanie wprost dyspozycji § 4 pkt 6 

rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego, albowiem regulacja ta stanowi konkretyzację pierwotnego brzmienia art. 15 

ust. 2 pkt 6 u.p.z.p., a pozostaje ona w kolizji z aktualnym brzmieniem tego przepisu. Tak więc 

o ile dla nowych procedur planistycznych (rozpoczętych po dniu 21 października 2010 r.) 

wszelkie parametry i wskaźniki kształtowania zabudowy i zagospodarowania terenu winny 

odnosić się do działki budowlanej (w tym także powierzchnia zabudowy oraz powierzchnia 

biologicznie czynna), o tyle stare procedury powinny wypełniać normę wynikającą z § 4 pkt 6 

rozporządzenia wykonawczego do u.p.z.p. W wyroku z dnia 16 grudnia 2016 r., sygn. akt II OSK 

2749/16 (dostępny [w:] CBOSA) Naczelny Sąd Administracyjny stwierdził, że: "Zawarte w § 4 

pkt 6 rozporządzenia ustalenia dotyczące parametrów i wskaźników kształtowania zabudowy 

oraz zagospodarowania terenu powinny zawierać w szczególności określenie linii zabudowy, 

wielkości powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni działki lub terenu, w tym udziału 

powierzchni biologicznie czynnej, a także gabarytów i wysokości projektowanej zabudowy oraz 

geometrii dachu. Słusznie Sąd I instancji zauważył, że przepis § 4 pkt 6 rozporządzenia Ministra 

Infrastruktury operuje pojęciami "działki lub terenu", lecz jest to jednak przepis wykonawczy do 

ustawy, który odnosi się do pierwotnego brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy. W ślad za 

przeprowadzoną nowelizacją ustawy nie przeprowadzono zmiany rozporządzenia 
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wykonawczego do tej ustawy. Zatem oczywistym jest, że pierwszeństwo w tym zakresie mają 

przepisy ustawy. W tej sytuacji organ planistyczny, formułując ustalenia dotyczące powierzchni 

zabudowy oraz powierzchni biologicznie czynnej, powinien odnosić je do powierzchni działki 

lub terenu. (…) System źródeł prawa powszechnie obowiązującego zbudowany jest m. in. na 

zasadzie hierarchiczności. Hierarchiczna budowa systemu źródeł prawa obliguje do przyjęcia 

dyrektywy interpretacyjnej, w myśl której, w razie kolizji między normami prawnymi, przepisy 

prawa zawarte w akcie wyższego rzędu stosuje się przed przepisami prawa zawartymi w akcie 

niższego rzędu. Hierarchiczność źródeł prawa wyklucza możliwość stosowania norm 

hierarchicznie niższych regulujących te same kwestie w sposób odmienny. Z hierarchicznej 

budowy systemów prawa wynika zatem, że brzmienie § 4 pkt 6 rozporządzenia w sprawie 

wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego pozostaje 

w kolizji z obecnym brzmieniem art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. W takim przypadku pierwszeństwo 

mają postanowienia ustawy. Jednocześnie dostrzec trzeba, że dla starego brzmienia art. 15 ust. 2 

pkt 6 u.p.z.p. nie tylko taka kolizja nie występuje, lecz wprost przepis § 4 pkt 6 rozporządzenia 

stanowi wypełnienie ogólnej dyspozycji ustawowej wynikającej z art. 16 ust. 2 u.p.z.p. 

obligującej do zawarcia ustaleń dotyczących określenia parametrów i wskaźników kształtowania 

zabudowy oraz zagospodarowania terenu. Sąd pierwszej instancji, uchylając rozstrzygnięcie 

nadzorcze w zakresie wyrazu "budowlana" użytego przy sformułowaniu "działka", nie tylko 

naruszył ww. przepisy, ale również naruszył dyspozycję art. 94 Konstytucji RP. Bezpodstawnie 

przyjął, że zmiana dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. legła u podstaw wydanego 

rozstrzygnięcia na zasadzie a contrario wobec brzmienia obecnych przepisów. To mylne 

rozumienie przepisów doprowadziło do całkowitego pominięcia i niezastosowania art. 4 ust. 2 

ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Państwowej 

Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami, który nie tylko nie 

został zastosowany, ale również nie został powołany, jako podstawa prawna uchylenia 

rozstrzygnięcia nadzorczego. W konsekwencji Sąd błędnie uznał, że skoro obecne przepisy 

regulują kwestie dotyczące parametrów i wskaźników kształtowania zabudowy 

i zagospodarowania terenu w sposób odmienny, to nie są istotne jakiekolwiek przepisy 

przejściowe nakazujące postępować na zasadach i warunkach dotychczasowych. Jednakże wola 

ustawodawcy wyrażona została w przepisie przejściowym i obowiązkiem Sądu przy orzekaniu 

sprawy było jego prawidłowe zastosowanie. (…) Za "istotne" naruszenie prawa należy uznać 

uchybienie, prowadzące do skutków, które nie mogą być tolerowane w demokratycznym 

państwie prawnym. Przepis art. 28 ust. 1 u.p.z.p. ustanowił dwie podstawowe przesłanki 

zgodności 



8

z przepisami prawa uchwały o miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego: po 

pierwsze, przesłankę materialnoprawną, a mianowicie uwzględnienie zasad sporządzania planu 

miejscowego, po drugie, przesłankę formalnoprawną, a mianowicie zachowanie procedury 

sporządzenia planu i właściwości organu. Dokonując wykładni przesłanki materialnoprawnej, 

tj. zasad sporządzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, rada gminy 

związana jest przepisami prawa, zasadami konstytucyjnymi i przepisami ustaw 

materialnoprawnych. Tylko w tych granicach można wyznaczyć władztwo planistyczne 

przysługujące gminie. Interpretując zaś przesłankę istotności naruszenia trybu, w doktrynie 

zauważa się, że dla jej ustalenia decydujące znaczenie będzie miał wpływ naruszenia na treść 

planu. Przez istotne naruszenie trybu należy bowiem rozumieć takie naruszenie, które prowadzi 

w konsekwencji do sytuacji, w których przyjęte ustalenia planistyczne są odmienne od tych, które 

zostałyby podjęte, gdyby nie naruszono trybu sporządzania aktu planistycznego. 

W demokratycznym państwie prawnym nie może być akceptowana sytuacja niestosowania przez 

organy samorządu oraz przez Sąd pierwszej instancji przepisów i reguł intertemporalnych, co 

prowadzi do dowolności w procesie stanowienia aktu prawa miejscowego. Oznacza przez to 

istotne naruszenie zasad sporządzania planu miejscowego i w konsekwencji prowadzić powinno 

do wyeliminowania z obrotu prawnego wadliwych ustaleń, tym bardziej, że w wyniku uchylenia 

części rozstrzygnięcia nadzorczego dla jednej z jednostek terenowych kształtowanie parametru 

powierzchni biologicznie czynnej w dalszym ciągu odnosi się do powierzchni działki, 

co pozostaje w sprzeczności z ustaleniami ogólnymi planu.”.

W tej sytuacji Rada Gminy Opinogóra Górna, formułując ustalenia dotyczące m.in. 

powierzchni biologicznie czynnej i powierzchni zabudowy, winna odnosić je do powierzchni działki 

budowlanej.

Ponadto, w wyniku dokonanej analizy przedmiotowej uchwały organ nadzoru stwierdził, iż 

ustalenia zawarte w ramach § 19 ust. 3 uchwały, w brzmieniu: „3. Zasady i warunki podziału na 

działki:”, stanowią nie tylko niezgodną z prawem modyfikację postanowień ustawowych, ale również 

w sposób nieuzasadniony rozszerzają kompetencję organu uchwałodawczego gminy.

Zgodnie bowiem z dyspozycją art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym 

określa się obowiązkowo „szczegółowe zasady i warunki scalania i podziału nieruchomości objętych 

planem miejscowym”, przy czym przez czynności te należy rozumieć szczegółowo określoną, 

jednolitą procedurę „scalania i podziału nieruchomości”, o której mowa w Dziale III, Rozdziale 2 

ustawy o gospodarce nieruchomościami.

 Ponadto, zgodnie z treścią § 4 pkt 8 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, „ustalenia dotyczące szczegółowych zasad 
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i warunków scalania i podziału nieruchomości powinny zawierać określenie parametrów działek 

uzyskiwanych w wyniku scalania i podziału nieruchomości, w szczególności minimalnych lub 

maksymalnych szerokości frontów działek, ich powierzchni oraz określenie kąta położenia granic 

działek w stosunku do pasa drogowego”.

W tym kontekście przypomnieć należy, iż procedura scalenia i podziału nieruchomości oraz 

podziału nieruchomości stanowi dwie różne, odrębne procedury określone w ustawie o gospodarce 

nieruchomościami. Wskazuje na to już art. 1 ust. 1 ww. ustawy, który stanowi, iż „Ustawa określa 

zasady: (…) 2) podziału nieruchomości; 3) scalania i podziału nieruchomości”. Powyższe wynika 

również z redakcji samej ustawy. Otóż na Dział III ustawy o gospodarce nieruchomościami 

pn. „Wykonywanie, ograniczanie lub pozbawianie praw do nieruchomości”, składa się 7 rozdziałów, 

przy czym kluczowe, w przedmiotowej sprawie są pierwsze z nich, tj. Rozdział 1 pn. „Podziały 

nieruchomości” oraz Rozdział 2 pn. „Scalanie i podział nieruchomości”. Tak więc już z samej 

konstrukcji ustawy o gospodarce nieruchomościami oraz z redakcji przywołanego powyżej art. 1 

ust. 1, wynika wprost, iż kwestia (procedura) dotycząca „podziałów nieruchomości”, nie jest tożsama 

z procedurą „scalenia i podziału”.

Na zasadnicze różnice pomiędzy procedurą scalenia i podziału oraz podziału nieruchomości 

wskazywał w swym orzeczeniu z 22 lipca 2014 r., Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie 

sygn. akt IV SA/Wa 595/14 (publ. CBOSA).

W tym przypadku, jak wynika z przywołanych powyżej ustaleń § 19 ust. 3 uchwały, w ramach 

zasad i warunków podziału nieruchomości określono: minimalną powierzchnię działki, minimalną 

szerokość frontu działki oraz kąt położenia działki względem pasa drogowego, zamiast określenia 

ww. parametrów działek w ramach szczegółowych zasad i warunków scalania i podziału, o którym 

mowa w art. 15 ust. 3 pkt 8 ustawy o p.z.p. i § 4 pkt 8 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu 

projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Jednocześnie należy dodać, że skoro Rada Gminy Opinogóra Górna przystąpiła do 

sporządzania przedmiotowego planu miejscowego 11 grudnia 2020 r., to oprócz określenia zasad 

i warunków scalania i podziału nieruchomości, o których mowa w art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p., 

Rada miała możliwości określenia minimalnej powierzchni nowo wydzielanych działek 

budowlanych, w trybie art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p.

Stanowisko, w zakresie określenia zasad scalania i podziału nieruchomości objętych planem 

miejscowym, znajduje swoje odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in. w orzeczeniach:

 NSA w Warszawie z 19 czerwca 2012 r., sygn. akt II OSK 814/12;

 NSA w Warszawie z 5 grudnia 2012 r., sygn. akt II OSK 2274/12;

 WSA w Warszawie z 15 października 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1515/13;
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 WSA w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 2673/12;

 WSA w Warszawie z 12 lutego 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 897/14.

Biorąc pod uwagę powyższe wskazać należy, iż organy gminy Opinogóra Górna zobligowane 

były do określenia parametrów „działek” uzyskiwanych w trybie scalenia i podziału nieruchomości 

zgodnie z dyspozycją art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p., jak również uprawnione były, na mocy 

art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p., do określenia minimalnej powierzchni nowo wydzielonej działki 

budowlanej. Nie były jednak uprawnione, na mocy przywołanych powyżej przepisów, do 

formułowania ustaleń w zakresie zasad i warunków podziału nieruchomości, w odniesieniu do 

„działek”, zamiast „działek budowlanych”. Powyższe oznacza konieczność stwierdzenia nieważności 

wskazanych zapisów uchwały w zakresie ustaleń, o których mowa w sentencji niniejszego 

rozstrzygnięcia nadzorczego.

Wziąwszy wszystkie okoliczności pod uwagę, a także mając na uwadze dyspozycję art. 28 

ust. 1 ustawy o p.z.p. i art. 91 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, stwierdzić należy, 

iż w przedmiotowej sprawie doszło do istotnego naruszenia zasad sporządzania planu miejscowego, 

co oznacza konieczność stwierdzenia nieważności uchwały w części.

Organ nadzoru wskazuje, że naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mało znaczące, 

niedotyczące istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie należy uznać takie, które jest mniej 

doniosłe w porównaniu z innymi przypadkami wadliwości, jak nieścisłość prawna czy też błąd, który 

nie ma wpływu na istotną treść aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt 

II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o których mowa w niniejszym rozstrzygnięciu 

nadzorczym, mają istotny wpływ na przyjęte rozwiązania przestrzenne, które byłyby inne gdyby 

zastosowano obowiązujące przepisy, o których mowa w niniejszym rozstrzygnięciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia nieważności aktów organu samorządowego 

przyjmuje się, że już z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w związku z art. 91 ust. 4 ustawy 

o samorządzie gminnym wynika, iż tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawę do stwierdzenia 

nieważności uchwały (aktu) organu gminy. Za „istotne” naruszenie prawa uznaje się uchybienie, 

prowadzące do skutków, które nie mogą być akceptowane w demokratycznym państwie prawnym. 

Zalicza się do nich między innymi naruszenie przepisów wyznaczających kompetencję 

do podejmowania uchwał, podstawy prawnej podejmowania uchwał, prawa ustrojowego oraz prawa 

materialnego, a także przepisów regulujących procedury podejmowania uchwał (por. M. Stahl, 

Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad działalnością samorządu terytorialnego w świetle orzecznictwa 

NSA i poglądów doktryny, Samorząd Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyższe wskazuje 

również stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrażone w wyroku Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Warszawie z 10 października 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w którym 
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Sąd stwierdził: „Za istotne naruszenie prawa uznaje się bowiem uchybienie prowadzące do takich 

skutków, które nie mogą zostać zaakceptowane w demokratycznym państwie prawnym, które 

wpływają na treść uchwały. Do takich uchybień należą między innymi: naruszenie przepisów prawa 

wyznaczających kompetencje do wydania aktu, przepisów prawa ustrojowego, przepisów prawa 

materialnego przez wadliwą ich wykładnię oraz przepisów regulujących procedurę podejmowania 

uchwał, jeżeli na skutek tego naruszenia zapadła uchwała innej treści, niż gdyby naruszenie 

nie nastąpiło.”.

Wziąwszy wszystkie powyższe okoliczności pod uwagę, organ nadzoru stwierdza nieważność 

uchwały Nr LIII/358/2023 Rady Gminy Opinogóra Górna z 28 lipca 2023 r. „w sprawie miejscowego 

planu zagospodarowania przestrzennego gminy Opinogóra Górna dla fragmentu miejscowości 

Władysławowo II”, w zakresie ustaleń, o których mowa w sentencji niniejszego rozstrzygnięcia 

nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej 

wykonania, w tym zakresie, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia.

Gminie, w świetle art. 98 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, służy skarga 

do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia doręczenia 

rozstrzygnięcia nadzorczego, wnoszona za pośrednictwem organu, który skarżone orzeczenie wydał.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Tobiasz Bocheński
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